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ABSTRACT 
The complaint-mediation in tax matters, in hindsight, is a filter designed to introduce in the 
administrative tax process a mandatory, preliminary examination of the grounds of appeal. 
When comparing this institution with the so-called ADRs (Alternative Dispute Resolutions) in 
European context, it is clear that only in the case of the Italian civil and tax mediations (although they are 
improperly similar institutions), the recently issued rules tend to preclude or compress in an unjustifiable and 
unbalanced manner the right of action and, therefore, the right to an effective safeguard, guaranteed by the 
constitutional and supranational principles. 
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1. L’uso improprio del termine mediazione nel procedimento di reclamo amministrativo indicato ex art.
17-bis, D.Lgs. n. 546/92 
Credo che basti partire dal significato etimologico del termine “mediazione” per 
escludere che il procedimento che è stato collocato nel processo all’art. 17-bis del D.Lgs. n. 
546/92  ad opera dell’art.  39, comma 9 del D.L. 6 luglio 2011, n. 98, sia in qualche modo 
riconducibile ad una forma legittima di tutela alternativa a quella giudiziaria. 
L’agire nel mezzo indica un processo mirato a far “evolvere una situazione problematica”, a “far 
aprire canali di comunicazione bloccati” che dipende dall’azione di un “soggetto interposto” (il 
mediatore, appunto) che si assume il compito di  ristabilire il dialogo tra le parti e trovare una 
sistemazione delle relazioni compromesse che risulti  soddisfacente per tutti quelli implicati nel 
conflitto. Così, spostandosi sul piano delle controversie giudiziali,  la mediazione è  un 
procedimento strutturato dove due o più parti in causa tentano esse stesse di raggiungere un 






Ebbene, le cd. ADRs (Alernative Dispute Resolutions ) di cui tanto si parla in Europa 
nascono proprio dall’esigenza,  fortemente avvertita dalle autorità comunitarie, di ridurre 
entro lassi temporali ragionevoli la durata dei processi e migliorare e semplificare l’accesso 
alla giustizia “per il buon funzionamento del mercato interno”; esigenza che si traduce nello stimolo 
rivolto ai Paesi membri a sviluppare “metodi di risoluzione alternativa delle controversie”  
che permettano l’effettivo dispiegarsi  degli effetti del diritto comunitario  sui diritti dei 
cittadini comunitari ed il riavvicinamento delle disposizioni legislative e regolamentari 
domestiche.  
E’ noto che questa finalità ha trovato compiuta regolamentazione nella Direttiva 
2008/52/CE del 21 maggio 2008 che, sebbene con esplicito riferimento  alle controversie 
transfrontaliere e limitatamente alla materia civile e commerciale, si è posta l’obiettivo di 
promuovere la composizione amichevole delle medesime “incoraggiando il ricorso alla mediazione 
e garantendo un’equilibrata relazione tra mediazione e procedimento giudiziario”.  La Direttiva, pur 
circoscrivendo la disciplina della mediazione alle sole controversie civili e commerciali in cui 
in cui almeno una delle parti è domiciliata o residente in un altro Stato membro, 
espressamente statuisce che i singoli Stati possano estendere la stessa  ad altri  procedimenti 
di mediazione interni “purchè tale legislazione non impedisca alle parti di esercitare il diritto di accesso al 
sistema giudiziario” (art. 5, e considerando 14). 
Lo Stato italiano ha recepito la citata Direttiva  con la  legge del 18 giugno 2009, n. 69 
con cui è stato delegato il Governo ad adottare uno o più decreti legislativi in materia di 
mediazione e di conciliazione in ambito civile e commerciale, con la previsione di una serie 
di principi e criteri direttivi cui si è dato seguito con il D.Lgs 4 marzo 2010, n. 28.   
L’istituto che ne è derivato,  la mediaconciliazione obbligatoria, sin dalla sua introduzione, è 
stato fortemente osteggiato  in campo professionale  ed aspramente  criticato in sede 
dottrinale per una serie di profili di illegittimità  costituzionale delle norme emanate1.  
                                                 
1 Da più voci si sollevano dubbi di legittimità per  l’onerosità della mediazione, per la mancanza di 
indipendenza  delle camere di conciliazioni private e per l’inidoneità della maggior parte dei mediatori, per gli 
ostacoli al pieno esercizio della tutela giurisdizionale, per le ripercussioni che vengono a generarsi sul processo 
successivo. In dottrina, sui più recenti contributi  si rinvia a: R. TISCINI, La mediazione civile e commerciale: 
composizione della lite e processo nel d.lgs n. 28/2010 e D.M. nn. 180/2010 e 145/2011, Torino, Giappichelli, 2011;  
M. L. CENNI, Manuale della mediazione civile e commerciale, Napoli (ESI), 2012; C. BESSO (a cura di), La 
mediazione civile e commerciale, Torino, Giappichelli, 2010, F. LUISO, Il modello italiano di mediazione. Il “giusto” 
procedimento di mediazione (contraddittorio, riservatezza, difesa, proposta), in Giur. It., 2012, 213 ss.; G. SCARSELLI, 
L’incostituzionalità della mediazione di cui al d.leg. 28/10, in Foro It., anno 2011, parte V,  54;  G. D’ELIA, Profili di 
legittimità costituzionale di una mediazione civile obbligatoria “purchessia”, in Federalismi.it, n. 23/2011;  R. CAPONI, La 
mediazione obbligatoria a pagamento: profili di costituzionalità , in 





Sulla vicenda, proprio mentre si sta licenziando questo scritto, è stato reso noto il 
contenuto della  sentenza del 24 ottobre u.s, con cui la Corte Costituzionale ha  ravvisato 
l’incostituzionalità del cit. D.Lgs. n. 28/2010  per eccesso di delega  in violazione dell’art. 76 
della Costituzione. Sulla media conciliazione civile si è anche in attesa della sentenza della 
Corte di giustizia che, a seguito di un rinvio pregiudiziale sollevato nel corso di un processo, 
dovrà pronunciarsi sulla compatibilità comunitaria della  mediazione italiana, sulla quale 
sono per ora note le osservazioni presentate della Commissione europea su cui si ritornerà 
più avanti.  
Ciò posto,  è tentativo inutile quello di provare ad assimilare la “mediazione tributaria” 
alla “media conciliazione civile”  per trarne spunti di riflessione o per spingersi a trovare 
“simili” profili di illegittimità costituzionale; del resto, non essendo stata ancora depositata la 
sentenza, nemmeno ci è dato esprimere più attente valutazioni sulle motivazioni della Corte. 
Nella comparazione tra i due istituti si rileva, invero, che la mediazione civile verte su 
diritti disponibili ed è obbligatoria su determinate materie ed è, quindi,  “condizione di procedibilità” 
per determinati oggetti. La mediazione civile è procedimento oneroso, salvi i casi di gratuito 
patrocinio, affidata  ad organismi terzi, anche privati, ad hoc costituiti.  
Il reclamo-mediazione che, impropriamente si riassume con l’espressione “mediazione 
tributaria”, salvo subito a specificare in che termini la mediazione sia parte del reclamo,  si 
presenta, invece, come un “filtro” amministrativo, obbligatorio, imposto al contribuente 
prima dell’esperibilità dell’azione giudiziaria su qualunque controversia di valore inferiore a 
20.000 euro in cui è parte l’Agenzia delle Entrate.   
Si tratta di un procedimento che verte su diritti “indisponibili” per la parte pubblica, 
affidato alla stessa Agenzia delle Entrate sebbene ad “apposite strutture diverse ed autonome da 
quelle che curano l’istruttoria degli atti reclamabili” (art. 17-bis, comma 5) e, dunque, a soggetti che 
“non sono terzi” rispetto all’autorità che ha emanato l’atto in contestazione. La proposizione 
del reclamo è “condizione di ammissibilità”  (e  non “di procedibilità”) dell’azione giudiziaria  
per liti con valore  e soggetto impositore determinati. 
Mentre nella mediazione civile  il giudice, ove il tentativo di mediazione civile non sia 
andato a buon fine “valutata la causa, lo stato dell’istruttoria ed il comportamento delle parti” (art.5, 
comma 2, D.Lgs. n. 28/2010), può invitare le stesse a procedere alla mediazione in sede 
giudiziale, nel procedimento di “reclamo-mediazione” ex art. 17-bis, D.Lgs. n. 546/92 
                                                                                                                                                 
(“Alternative Dispute Resolution”), in Foro It., 2003, V, 165 ; F. LUISO, Diritto processuale civile, 6a ed., Milano, 





invece, una volta che si sia proseguita l’azione  dinanzi le commissioni tributarie per il rigetto 
(espresso o tacito) del reclamo o in caso di accoglimento parziale dello stesso, è 
espressamente esclusa la conciliazione giudiziale ex art. 48 D.Lgs. n. 546/92 (comma 1, art. 
17-bis).  
La domanda di mediazione civile, ove non accolta, non si trasforma ope legis nel ricorso e, 
quindi, le parti potranno produrre liberamente in via successiva i motivi e le prove a 
sostegno della legittimità della loro azione.  Il reclamo ex art. 17-bis, invece, ove non accolto o 
accolto parzialmente, come meglio vedrà,“produce gli effetti del ricorso” e l’azione giudiziaria  che 
ne consegue si intende “già avviata”, giacchè i termini di proposizione del ricorso 
retroagiscono alla data della proposizione del reclamo ex art. 21, comma 1, D.Lgs. n. 
546/1992.  L’istanza  (reclamo-ricorso) deve contenere, pertanto, sin dalla sua redazione,  
l’esatta indicazione dei motivi di impugnazione e dovrà essere corredata dai  documenti  che 
si intendono offrire alla valutazione del giudice adito (art. 17, comma 6). 
Quello che accomuna i due istituti è, in definitiva,  solo la finalità dichiarata  di  
rappresentare uno strumento volto a “deflazionare” il contenzioso e “realizzare la giustizia 
nell’ambito della stessa Amministrazione”.   
Il punto che occorre verificare è se, a fronte di questo obiettivo, il procedimento del 
reclamo-mediazione in ambito tributario risponda a questa logica o se, invece, come sembra, 
esso, oltre a sovrapporsi ad istituti di analoga portata ed ambito di applicazione,  finisce per 
precludere o comprimere in maniera penetrante “e non proporzionata” il “diritto di azione” e, 
quindi, il diritto ad una tutela effettiva,  in aperta violazione dei principi  costituzionali e degli 
analoghi  principi di diritto sovranazionale posti a  loro presidio. 
 
2.   La natura di ricorso gerarchico improprio e/o di filtro amministrativo  del reclamo 
A norma dell’art. 17-bis, D.Lgs. n. 546/92  l’istanza di reclamo va proposta, come si 
diceva, a pena di inammissibilità del ricorso, rilevabile d’ufficio in ogni stato e grado del processo,  
con riferimento alle controversie di valore non superiore ai 20.000 euro  riferite ad atti 
emessi dalla (sola) Agenzia delle Entrate, ad esclusione delle controversie riferibili agli atti di 
recupero degli aiuti di Stato di cui all’art. 47-bis, D.Lgs. n. 546/92. 
La presentazione del reclamo e, quindi, l’adempimento dell’obbligo imposto limitatamente 
a queste controversie al ricorrente, esclude l’applicazione della conciliazione giudiziale ex art. 
48 D.Lgs. n. 546/92,  che è procedimento alternativo a quello in questione (commi, 1, 2 e 4).  





5 del D.Lgs. n. 546/92 e, quindi, al netto del valore delle sanzioni ed interessi (comma 5). Il 
reclamo va presentato alla Direzione provinciale o regionale che ha emanato l’atto, la quale 
vi dovrà  provvedere attraverso “apposite strutture”,  diverse ed autonome da quelle che hanno 
curato l’istruttoria degli atti reclamabili (comma 3). 
Applicandosi al procedimento in discorso gli artt. 12,18,19,20,21 e 22, comma 4  del 
D.Lgs. n. 546/92 (comma 6),  il reclamo dovrà essere presentato entro il termine ordinario 
dei 60 gg. dalla notifica di uno degli atti impugnabili; dovrà contenere gli elementi essenziali 
del ricorso, compresi i motivi ed i documenti a sostegno del diritto controverso. Il reclamo 
“può” e non deve necessariamente contenere una proposta di mediazione, completa della 
rideterminazione dell’ammontare della pretesa (comma 7). 
L’Ufficio preposto, esamina l’istanza, senza essere obbligato ad attivare il contraddittorio, nel 
termine di 90 giorni dalla ricezione dell’istanza,  può accogliere in toto i motivi del reclamo e 
ritirare, di conseguenza, l’atto  reclamato (o restituire il rimborso richiesto) dal contribuente; 
può accogliere parzialmente i motivi proposti e, di conseguenza,  procedere ad una 
rideterminazione del quantum accertato.  
In alternativa, l’Ufficio può rigettare il  reclamo in via espressa o per silenzio nel qual 
caso, decorso il termine di 90 gg., il reclamo “produce gli effetti del ricorso” (comma 9).  
Ove  l’istanza non venisse accolta o lo fosse parzialmente, ed il contribuente intendesse 
proseguire l’azione, copia conforme del reclamo andrà depositata  presso la segreteria della 
Commissione tributaria competente, nei termini stabiliti per la costituzione in giudizio, e 
quindi, entro i 30 gg. successivi allo scadere dei 90 giorni o dal termine in cui il contribuente 
ha ricevuto l’atto di rigetto, totale o parziale, unitamente a copia dei documenti acclusi 
all’istanza già consegnata all’ufficio (per il rinvio agli artt. 20, 21 e 22, comma 4 del D.Lgs. n. 
546/92).  
L’Ufficio, se non intende accogliere il reclamo, né l’eventuale proposta di mediazione, 
“formula” d’ufficio una proposta di mediazione “avuto riguardo all’eventuale incertezza delle 
questioni controverse, al grado di sostenibilità della pretesa ed al principio di economicità dell’azione 
amministrativa”.  In tal caso, si applicano le disposizioni dell’art. 48 “in quanto compatibili” 
comprese, dunque,  quelle riferite all’abbattimento delle sanzioni al 40%  delle somme 
irrogabili in rapporto all’ammontare del tributo risultante dalla  conciliazione (comma 8).  
Quanto al rimborso delle spese di lite, qualora non vi sia soccombenza reciproca  o non 
sussistono giusti motivi esplicitamente indicati nella motivazione che hanno “indotto la parte 





aggiunta alle spese di giudizio, una somma pari al 50% delle stesse, a titolo di rimborso delle 
spese relative al procedimento di mediazione (comma 10). 
La presentazione del reclamo, che può e non deve necessariamente contenere una 
proposta di mediazione, come si diceva - determina, in definitiva, l’inizio di una fase 
procedimentale (obbligatoria) di esame preliminare dei motivi di impugnazione da parte dell’autorità 
che ha emanato l’atto. Il fatto che il reclamo sia presentato allo stesso ente impositore, anche 
se presso “strutture autonome”, non fa che rafforzare il convincimento che, con l’art. 17 bis 
in commento e  dunque, si noti,  ad opera di  un decreto legge (art. 39, comma 9 del D.L. n.  
98/2011),  si è introdotto nel nostro ordinamento l’obbligo della presentazione  d’un ricorso 
amministrativo  (di tipo gerarchico improprio).  
Niente a che vedere, dunque,  con un tentativo obbligatorio di mediazione, come avviene in 
materia civile, dovendosi circoscrivere la natura del procedimento disciplinato dall’art. 17-bis 
in commento ad una fase amministrativa – strettamente connessa a quella processuale – che 
potrebbe sfociare in una “rideterminazione” del dovuto fino al suo annullamento, previa 
verifica dei presupposti di revisione dell’atto emanato, non potendosi  certo ammettere in 
materia tributaria,  “pattuzioni” in merito all’obbligazione tributaria e/o  reciproche 
“concessioni” delle parti con  sacrificio dei rispettivi interessi e, perdippiù,  ad opera di un 
soggetto che non sia la stessa amministrazione finanziaria. 
A ben vedere il reclamo,  come si verifica quando si produce un ricorso amministrativo, si 
traduce in un’istanza rivolta ad una pubblica amministrazione allo scopo di  conseguire la 
tutela della situazione giuridica soggettiva lesa da un provvedimento illegittimo, senza  
l’intervento di un giudice. Come avviene quando si presenta un ricorso amministrativo,  il 
fine perseguito è l’annullamento, la revoca o la riforma del provvedimento che si ritiene illegittimo e 
da cui sia nato un assetto di interessi sul quale sia insorta una controversia tra l’autore 
del’atto e il destinatario: in tal modo distinguendosi l’atto da una semplice memoria prodotta 
nel corso di un procedimento2.    Il fatto che il destinatario dell’istanza non sia sovraordinato 
rispetto a quello che ha emanato l’atto, porterebbe a qualificare il reclamo un ricorso gerarchico 
improprio.  Una volta proposto,  senza che l’amministrazione esplicitamente risponda entro i 
successivi 90 gg., il ricorso gerarchico si intende respinto (come il reclamo) e, contro il 
provvedimento impugnato è esperibile il ricorso all’autorità giurisdizionale competente, o a 
quello straordinario al Presidente della Repubblica. 
                                                 





Ebbene, se si proseguisse su questa strada, bisognerebbe inevitabilmente arrestarsi per 
concludere subito per l’illegittimità dell’ art. 17-bis, D.Lgs. n. 546/92  stante  la  giurisdizione 
esclusiva e generale  delle commissioni tributarie sugli atti  e rapporti di natura tributaria..  
Dall’attuale  formulazione dell’art. 2 del D.Lgs n. 546/92, dopo le modifiche avvenute ad 
opera dell’art. 12, comma 2, della L. n. 448/2001, nessun dubbio può avanzarsi sul fatto che  
“tutte le controversie tributarie” intese come quelle che incidono sul rapporto d’imposta, a 
prescindere dal nome iuris del tributo controverso,  debbano essere demandate “genericamente” 
alla giurisdizione esclusiva del giudice tributario3.  
Ora, senza dilungarsi in questa sede sui profili critici dell’ampliamento della giurisdizione 
tributaria in relazione alla natura del rapporto tributario ed alla tassatività o meno degli atti 
impugnabili4,   va da se che il fatto che gli atti reclamabili siano solo quelli impugnabili ex art. 
19 del D.Lgs. n. 546/92,  con valore della lite determinato,   conduce all’assoluta certezza 
che nessuno spazio di legittimità potrebbe trovare il reclamo-mediazione ove ad esso venisse 
riconosciuta  la natura di  ricorso amministrativo. 
Se si passa poi a “derubricare” il sospetto e si  ritenesse di poter  equiparare il reclamo ad 
un “filtro” obbligatorio introdotto in un procedimento amministrativo in cui debba compiersi  
l’esame  preliminare dei motivi di impugnazione5,  si arriverebbe comunque a dover concludere per 
l’inadeguatezza/illegittimità della soluzione adottata che non risponde alle finalità tipiche 
delle ADR innanzi considerate6. In ogni caso, infatti,  sono assenti quelle esigenze di natura 
                                                 
3  Cass. SSUU  10 agosto 2005, n. 16776. Da notare che secondo questa sentenza, il novellato art. 2 del 
D.Lgs. n. 546/92  ha necessariamente comportato una modifica dell’art. 19 del D.Lgs. n. 546/92 nel senso di 
consentire l’accesso al contenzioso in ogni controversia avente ad oggetto tributi, “ed ogni qualvolta 
l’amministrazione manifesti la convinzione che il rapporto tributario debba essere regolato in termini che il contribuente ritenga di 
contestare.., comprese le impugnazioni proposte avverso il rifiuto espresso o tacito dell’amministrazione  a procedere ad autotutela”. 
Dalla nota sentenza della Corte Costituzionale del 14 marzo 2008, n. 64 sul canone per l’occupazione degli 
spazi pubblici, emerge in maniera inequivoca che la natura tributaria della controversia  delimita la  giurisdizione 
tributaria  e ne definisce i confini anche rispetto al divieto di istituire nuovi giudici speciali indicato all’art. 102 della 
Cost. 
4 Per i quali si rinvia a C. GLENDI, Rapporti tra nuova disciplina del processo e Codice di procedura civile, in Dir. 
prat. trib., 2000, I, 1700 ss.;  G. MARONGIU, La rinnovata giurisdizione delle Commissioni tributarie, in Rass trib., 
2003, 117 ss.; F. TESAURO, Gli atti impugnabili ed i limiti della giurisdizione tributaria, in Giust.trib., 2007, 1, 11ss.; 
P. RUSSO, Manuale di diritto tributario, Il processo tributario, 2005, Milano, 103. 
5 Definisce  il reclamo come un procedimento di autotutela obbligatoria preventiva, F.PISTOLESI, Il 
reclamo e la mediazione nel processo tributario, in Rass. trib., 1, 2012, 65 ss. Sulla natura e gli effetti procedurali e 
processuali e del reclamo-mediazione si vedano anche i contributi di A. TURCHI, Reclamo e mediazione nel 
processo tributario, in Rass. trib., 2012, 4, 898 ss; M. BASILAVECCHIA, Dal reclamo al processo., in Corr. trib., 
2012, 12,841 ss. , ID, Reclamo, mediazione fiscale e definizione delle liti pendenti, in Corr. trib., 2011, 2493; A. RUSSO, 
Manovra correttiva (D.L. 6 luglio 2011, n. 98, convertito)- Legittimità costituzionale del reclamo e della mediazione nel processo 
tributario, in Il fisco,  n.30/2011, 1 ss.; M.CANTILLO,  Il reclamo e la mediazione tributaria. Prime riflessioni sul nuovo 
art. 17-bis del D.Lgs. n. 546/92, in il fisco, n. 31/2011, fasc. 1, 4998 ss. 
6 Su un’interessante comparazione tra le ADR in Europa, si rinvia a  L. DI FIORE, Mediazione in campo 





tecnica o quelle generali e superiori finalità di giustizia  che potrebbero legittimare,  sul piano 
del diritto interno e di quello sovranazionale,  ipotesi di giurisdizione condizionata. Vediamo il 
perché. 
 
3. I dubbi di legittimità costituzionale e di compatibilità comunitaria del reclamo : la  violazione del 
diritto di azione   
Per quanto sopra chiarito, il reclamo–mediazione, limitatamente a talune controversie 
definite in base al valore e non per materia,  impedisce l’immediato avvio dell’azione 
giudiziaria e può addirittura precludere l’accesso alla tutela giudiziale,  ove non venga 
presentato o venga presentato senza l’osservanza dei  termini e condizioni disposte dalla 
legge. 
 Se si riflette su questi aspetti per trovare risposte ai sospetti d’illegittimità dell’istituto 
sotto il profilo del diritto interno, basta risalire ai tempi in cui  la Corte Costituzionale si è già 
                                                                                                                                                 
condotto si ricavano interessanti conclusioni sull’effcacia delle modalità strutturate, con opportune garanzie in 
termini di contraddittorio ed accesso alla tutela effettiva. In Francia è previsto ad es. che il contribuente, prima 
di adire le vie giudiziali, debba proporre reclamo amministrativo (réclamation préalabl),  presso lo stesso ufficio 
che ha emanato l’atto. Se il contribuente ritiene che la decisione sia insoddisfacente, può chiedere che il caso sia 
demandato all’organo superiore in via gerarchica, che invita il contribuente ad un contraddittorio per tentare 
una conciliazione. Nel caso non si raggiunga la conciliazione/accordo, il contribuente si  rivolgere al superiore 
gerarchico. Diversamente da quello che si verifica per l’istituto italiano del reclamo e della mediazione, in 
Francia nessuna negoziazione è possibile in relazione all’IVA, alle imposte sulle successioni e nei casi di frode 
fiscale. Dopo questa fase di Adr., il contribuente può presentare il ricorso al CSI (Comitato dipartimentale delle 
imposte dirette e delle tasse sulla cifra di affari) che è organo imparziale competente a pronunciarsi solo su questioni 
di fatto o in alternativa può presentare  ricorso giurisdizionale decorsi 60 giorni dalla comunicazione della 
decisione di rigetto, ovvero dal silenzio rifiuto. La fase amministrativa condiziona la successiva fase 
giurisdizionale in quanto il contribuente non potrà modificare in giudizio il petitum e la causa petendi indicati nel 
reclamo. In Germania è previsto un procedimento di tipo amministrativo  per i vizi di merito e  di legittimità 
dell’atto, chiamato Besvhwerde, simile al nostro procedimento di autotutela, ma ampliato in ragione della 
previsione  di valutazioni  di merito e ch si instaura dinanzi alla stessa autorità che ha emanato l’atto, entro 
determinati termini, decorsi i quali lo stesso diventa efficace. Nell’arco del mese successivo alla notifica , il 
contribuente propone il suo ricorso all’ufficio amministrativo gerarchicamente superiore, che annullerà  o 
sostituirà l’atto con uno nuovo . Si tratta di un rimedio per il quale non è richiesta l’assistenza tecnica e che di 
norma non sospende l’esecutività dell’atto amministrativo. In Spagna,  si può propone istanza di riesame al 
funzionario che ha emesso l’atto, che contiene anche la sospensione della riscossione, utilizzando sia una 
procedura speciale, ove possibile  nei casi  indicati dal legislatore, sia una richiesta generale di riesame negli altri 
casi in cui l’ufficio che ha emesso l’atto  si pronuncia con un atto oppure si realizza il silenzio diniego. Se il 
procedimento di riesame si perfeziona  negativamente, il contribuente prima di adire le vie  giudiziali, deve 
presentare ricorso alle Corti economico-amministrative, che sono organi indipendenti anche se nominati dal 
ministro delle Finanze e specializzati nella materia tributaria. In Polonia, al fine di deflazionare il contenzioso 
tributario, il contribuente, chiede una conciliazione all’ufficio che ha emesso l’atto. Nel caso di parere negativo 
sulla conciliazione, il contribuente deve  presentare ricorso alla Direzione centrale la quale, se accoglie le 
argomentazione del contribuente, invita l’ufficio ad accettare la conciliazione; in caso contrario, comunica il 
proprio parere negativo allo stesso. Questa procedura e solo amministrativa, in quanto in Polonia  i giudici 
sono chiamati esclusivamente ad interpretare la legge e non possono prendere parte ad eventuali accordi tra 





espressa per dichiarare l’incostituzionalità di norme che, come queste in commento, 
subordinavano l’accesso alla giurisdizione al preliminare esperimento d’un ricorso amministrativo 
di tipo gerarchico.   
Così è avvenuto, ad esempio, in materia di imposta di bollo, quando la Corte ha ravvisato 
la violazione gli artt. 3, 24 e 113 della Costituzione   dell’art. 33, ultimo comma del DPR. n. 
642/73  nella parte in cui detta norma subordinava l’azione giudiziaria al previo ricorso 
gerarchico al Ministero delle Finanze (sentenza n. 406 del 23.11.1993); e così ancora, con 
riferimento all’imposta sugli spettacoli (art. 39, DPR. n. 640/72) o alla tassa annuale sulle 
società (art. 12, DPR n. 641/72) per le quali, verificandosi la stessa situazione, la Corte 
confermò il suo  orientamento (Sentenze nn. 360 del 27.7.1994 e 56 del 24.2.1995). 
Va precisato che, in quelle occasioni, la Corte non arrivò ad escludere  in via di principio 
un  differimento dell’azione giudiziaria a condizione, tuttavia,  che venissero ad esistenza 
determinate “esigenze di ordine generale e superiori finalità di giustizia” che,  nei casi sottoposti al 
suo giudizio, non aveva ravvisato.  
In seguito, la Corte, è arrivata più volte a  dichiarare la violazione dell’art. 24 della Cost.  
di forme di accesso alla giurisdizione condizionate dal previo esperimento di rimedi di 
carattere amministrativo quando questi  andavano a determinare  “una compressione penetrante 
del diritto d’azione,  ostacolandolo o rendendone difficoltoso l’esercizio (sentenza n. 530 dell’11 dicembre 
1989). Così è avvenuto ad es., con riferimento al codice postale, quando la Corte ha 
dichiarato l’incostituzionalità dell’art. 20 del TU 29 marzo 1973, n. 156 nella parte in cui 
detta norma subordinava l’azione giudiziaria al previo  reclamo in via amministrativa per la 
violazione degli artt. 3, 24 e 113 della Cost., ove pure il termine entro cui l’amministrazione 
postale avrebbe dovuto rispondere,  stabilito in 6 mesi, “fosse stato ridotto in misura più 
ragionevole (Cass. n. 15/1991), non venendosi a manifestare alcuna ratio di favore per il 
cittadino. 
 L’evoluzione  della giurisprudenza costituzionale ha portato poi a meglio a precisare  
quali fossero quelle esigenze e finalità di ordine generale  che avrebbero potuto giustificare che le 
parti, prima di rivolgersi al giudice fossero tenute “a  svolgere una certa attività”7  e, quindi, a 
meglio circoscrivere le ipotesi di  “giurisdizione condizionata”8. 
                                                 
7 Cosi, F. LUISO, Diritto processuale civile, IV ed., Milano, 2009, 27 
8 L. VIOLA, Giurisdizione condizionata e azione risarcitoria nei confronti della pubblica amministrazione: le incertezze 
della Corte costituzionale, in Giust. amm., 2008,  3, 21, nonché G. MANFREDI, Giurisdizione condizionata e limiti al 





Il caso più emblematico  è quello che riguarda il tentativo obbligatorio di conciliazione in 
materia di lavoro dove la Corte  ha riconosciuto, da un lato, che il diritto di azione ex art. 24 
della Cost.  “non comporta l’assoluta immediatezza del suo esperimento, ben potendo la legge imporre oneri 
finalizzati a salvaguardare interessi generali con le dilazioni conseguenti”; dall’altro, ha però precisato 
possono ammettersi limitazioni alla tutela giurisdizionale effettiva  ove si realizzino un 
alleggerimento del sovraccarico dell’apparato giudiziario  ed il soddisfacimento più 
immediato delle situazioni sostanziali controverse, a patto, però, che tali limitazioni 
assumano un carattere “ragionevole”. Per questa sentenza, la sussistenza della “condizione di 
procedibilità della domanda”, rappresentava “la misura con la quale l’ordinamento assicura effettività 
all’osservanza dell’azione” (sentenza  n. 276 del  13 luglio 2000). 
Se si passa al piano del diritto sovranazionale si trova conferma  del fatto che, nelle 
interpretazioni della giurisprudenza europea,  si ritengono del pari ammissibili, in linea di 
principio “restrizioni” della tutela giurisdizionale effettiva con misure transattive o di 
conciliazione extragiudiziale,  a condizione che queste rispondano ad “obiettivi di interesse 
generale” che non si traducano, rispetto allo scopo perseguito, “in un intervento sproporzionato ed 
inaccettabile tale da ledere la sostanza dei diritti così garantiti” (Corte di Giustizia, causa C-28/05, 
Dokter e a.) e Corte Europea (sentenza Fogary c/Regno Unito, 21 novembre 2001).  
Tra i casi possibili,  con riferimento al nostro ordinamento,  va richiamato il caso del 
tentativo obbligatorio di conciliazione dinanzi al CORECOM (comitato regionale per le 
comunicazioni) per le controversie in materia di comunicazioni elettroniche per il quale, la 
Corte di Giustizia ha statuito che lo strumento,  rispetto agli obiettivi perseguiti, “non fosse 
manifestamente sproporzionato”.  In questa sentenza (C317/08, C318/08, C319/08 e 
C320/08 del 18 marzo 2010),  la Corte ha dichiarato, in particolare,  che i principi di effettività 
e di equivalenza, nonché quello della tutela giudisdizionale effettiva non ostano ad una normativa 
nazionale che impone il pervio esperimento di una procedura di conciliazione 
extragiudiziale, a condizione che tale procedura, come ha ritenuto avvenire nel caso del 
reclamo al CORECOM,  “non conduca ad una decisione vincolante per le parti, non comporti un ritardo 
sostanziale per la proposizione del ricorso giurisdizionale, sospenda la prescrizione dei diritti e non generi 
costi, o generi costi non ingenti, per le parti”. 
Sulla media conciliazione italiana, invece, oltre al recente intervento della Corte 
Costituzionale che ha ravvisato l’eccesso di delega del  D.Lgs. n. 28/2010 rispetto ai criteri  





Giustizia cui è stata rimessa, a seguito di rinvio pregiudiziale sollevato dal Giudice di pace di 
Mercato Sanseverino, la questione della compatibilità dell’istituto con il diritto dell’Unione.   
Sono note per ora le osservazioni prodotte alla citata causa (C-492/11) dalla  
Commissione europea (del 12 aprile 2012) in cui si ritrovano interessanti conclusioni9,  
soprattutto in merito alla questione, ormai pacifica, della previa verifica della  compatibilità 
della media conciliazione con i principi contenuti nella Carta dei diritti dell’uomo e delle 
libertà fondamentali (CDFUE) ed in particolare di quelli contenuti all’art. 47 sul “diritto ad 
una tutela giurisdizionale effettiva”10.  
In sintesi e, per quel che qui maggiormente interessa, secondo la Commissione, le 
sanzioni collegate alla mancata partecipazione al procedimento di mediazione ed in 
particolare il fatto che, qualora il provvedimento che definisce il giudizio corrisponda 
interamente al contenuto della mediazione, la parte vincitrice che abbia rifiutato la proposta 
è esclusa dalla ripetizione delle spese processuali e di mediazione riferibili al periodo 
successivo alla formulazione della proposta di mediazione e deve corrispondere quelle 
sostenute per lo stesso periodo dalla parte soccombente (oltre il contributo unificato)  “finisce 
per costringere direttamente o quantomeno per indurre le parti a conciliare o ad accettare la proposta 
formulata dal mediatore”, senza potersi sottrarre a tale conciliazione tramite la sua non 
partecipazione,  anch’essa sanzionata. 
Inoltre, l’operatività del suddetto meccanismo sanzionatorio nell’ambito del 
procedimento di mediazione obbligatorio non si appalesa  “proporzionato” rispetto al fine 
perseguito che “non può limitarsi all’effetto deflattivo del contenzioso, che non va disgiunto dall’obiettivo 
della più rapida definizione delle liti  nell’interesse delle parti”. Condizionando fortemente le parti a 
mettersi d’accordo o ad accettare la proposta di mediazione formulata dal mediatore, lo 
strumento della media conciliazione va in conflitto anche con il carattere volontaristico 
dell’accordo che la  cit. Direttiva 2008/52/CE mira a  garantire (ex art. 3, lett. a), anche 
                                                 
9 In cui si ritrovano una serie di considerazioni sulla ricevibilità della domanda pregiudiziale e sul fatto che i 
quesiti proposti non attengono all’applicabilità o meno della normativa nel suo complesso ma solo profili 
specifici,  ritiene che ove la Corte dovesse ritenere incompatibile la disciplina italiana, una sua pronuncia non 
comporterebbe la disapplicazione in toto della suddetta disciplina. 
10 L'applicazione dei principi sulla effettività della tutela giurisdizionale, desumibili dagli articoli 6 e 13 della 
Convenzione Europea dei diritti dell'uomo impongono agli Stati di prevedere una giustizia effettiva e non 
illusoria in base al principio “the domestic remedies must be effective”. Sono note le interferenze che vengono a 
determinarsi sul sistema del diritto interno per effetto della  cd “comunitarizzazione” dei principi e delle norme 
della Convenzione Europea sui Diritti dell’uomo (CEDU) che si è venuta a determinare per effetto 
dell’adesione della UE alla Convenzione dei diritti umani che, sebbene dispongano una serie di garanzie 
dell’individuo sul piano procedurale o processuale, sono in grado di interferire ed interpretare una serie di 





qualora la normativa nazionale abbia prescelto, come è consentito dalla stessa Direttiva (ex 
art. 5, comma 2)  di   adottare un procedimento obbligatorio. 
Per questi motivi, secondo la Commissione, lo strumento della media conciliazione 
italiana appare in grado di indurre le parti ad evitare di proseguire la lite in sede giudiziaria e, 
dunque, incide  sull’esercizio del diritto d’accesso al giudice,  garantito dall’art. 47 della CDFUE che 
è principio di diretta applicazione nel diritto interno.  
In definitiva,  per gli orientamenti espressi in sede di legittimità e soprattutto, per i 
principi di diritto di derivazione comunitaria sul diritto di azione garantito  dall’art. 24 della 
Costituzione deve concludersi che, con riferimento all’istituto del reclamo–mediazione in 
materia tributaria,  la condizione d’inammissibilità del ricorso  e nemmeno (almeno) quella di 
“procedibilità” della domanda,  che si collega all’ obbligatorietà della presentazione del 
reclamo per talune controversie in ragione del valore della lite, oltre che il carattere oneroso del 
procedimento, introduce nell’ordinamento una compressione ingiustificata del diritto alla 
tutela effettiva in ambito tributario che non può trovare legittimazione in “esigenze di ordine 
generale e superiori finalità di giustizia”  che, come si diceva, consentirebbero di  ricondurre 
l’istituto tra i mezzi alternativi di risoluzione delle controversie per alleggerire il sovraccarico dei 
tributari e ridurre i tempi del processo.  
Lo strumento si rappresenta, inoltre, “sproporzionato ed inaccettabile rispetto allo scopo 
perseguito”11. La funzione cui è preposto il “reclamo” è, infatti, sicuramente  già garantita 
nell’ordinamento  dagli istituti dell’autotutela e dell’obbligo di contraddittorio che, per la  
giurisprudenza comunitaria andrebbe, peraltro,  attivato ogni qual volta vi è incertezza sulla 
misura della pretesa, nonché dall’istituto dell’accertamento con adesione  attraverso i quali  
l’Agenzia delle Entrate può, o meglio “deve” procedere alla  revoca dell’atto emanato, alla 
rinuncia dell’imposizione  o alla revisione del quantum accertato, ove riconosca come fondate  le 
ragioni prospettate dal contribuente evitando che questi sia tenuto ad adire le vie giudiziali. 
Né il nuovo procedimento potrebbe trovare  giustificazione  nella  “necessità di ulteriori 
accertamenti tecnici” che per la Corte Costituzionale pure potrebbero essere ricondotte  tra 
quelle esigenze di carattere generale  che consentono una subordinazione del diritto di azione  al 
compimento di una certa attività (Cass. sez. lav. 7 giugno 2003, n. 9150).  Da un lato, 
l’integrazione di tipo tecnico è resa già possibile in sede di accertamento con adesione o in 
sede di contraddittorio; dall’altro, eventuali acquisizioni istruttorie dell’Ufficio dovrebbero 
                                                 
11 Illuminanti le considerazioni sulla violazione del diritto a sentenza che vengono fatte da G.M. FLICK, La 






considerarsi inibite dopo la notifica dell’avviso di accertamento, anche secondo quanto si 
ricava dall’orientamento espresso in sede di legittimità12.  
Il reclamo tributario, infine, oltre a costituire un considerevole aggravio del procedimento 
anche in termini di tempo, come si vedrà, inibisce l’immediato accesso alla tutela cautelare 
prevista dall’art. 47 d.lgs. 546/1992; circostanza oggi ancor meno giustificabile, in presenza 
dell’immediata esecutività degli avvisi di accertamento prevista dall’art. 29 del D.L. 31.5.2010 
n. 78.  
Censurabile, infine, sul piano della legittimità costituzionale,   appare anche la scelta fatta 
di introdurre l’art. 17-bis del D.Lgs. n. 546/92 nel processo tributario,  come norma 
procedurale che si colloca stabilmente nell’ambito di quelle processuali, attraverso un 
decreto legge in assenza dei casi di necessità ed urgenza richiesti dall’art. 77 della Costituzione13.   
  
4. La mancanza di coordinamento tra lo strumento del reclamo –mediazione  e gli altri istituti deflattivi 
del contenzioso: gli effetti sostanziali e processuali del procedimento ex art. 17-bis, D.Lgs. n. 546/92  
Ed è proprio  per la “coesistenza” di  altri istituti deflattivi del contenzioso e la mancata 
regolamentazione d’un loro  coordinamento con il procedimento di cui all’art. 17-bis, D.Lgs. 
n. 546/92 che vengono a determinarsi ingiustificati e sproporzionati effetti pregiudizievoli per il 
contribuente. Nel prosieguo ci si limiterà ad alcune riflessioni, visto che l’esame puntuale 
degli aspetti controversi richiederebbe un più ampio approfondimento critico per ciascuno 
di essi. 
  
a) Si cominci a considerare che “un esame preliminare” dei vizi dell’atto emanato già trova 
nel potere-dovere dell’autotutela il suo ambito naturale di svolgimento. Il fatto che  l’autotutela 
possa avvenire d’ufficio (come sempre dovrebbe) o su istanza di parte non pregiudica la 
riflessione che stiamo facendo sul fatto che un atto illegittimo o infondato  debba essere 
annullato in autotutela, anche una volta divenuto definitivo, salvo il noto limite del giudicato 
sul merito  formatosi a favore dell’amministrazione finanziaria (DM  11 febbraio 1997, n. 
37). 
                                                 
12  L’accertamento integrativo è ammesso, infatti, nei soli casi di sopravvenuta conoscenza di elementi 
rispetto all’epoca della redazione dell’atto ex art. 43 DPR n. 600/73.  Sui casi di autotutela sostitutiva e sui limiti  
in cui essa può ritenersi legittima Cass. SS.UU. 17 marzo 1989, n. 1333. 
13 E’ ormai acquisito dalla giurisprudenza della Corte costituzionale il principio  per il quale non vi sono 
preclusioni a che la stessa proceda all’esame di un decreto legge sotto il profilo della preesistenza dei 





Ora, se come si è visto, il reclamo-ricorso di cui all’art. 17-bis può anche non contenere 
alcuna “proposta di mediazione”, è evidente che la sua presentazione corrisponda ad 
un’istanza di autotutela volta ad ottenere l’annullamento integrale dell’atto reclamabile.  
In definitiva, il filtro amministrativo imposto con il nuovo procedimento, determina 
l’introduzione nel processo di una fase di autotutela obbligatoria da esperire  su istanza di parte, 
affinchè venga svolto un esame preliminare dei motivi di doglianza di parte ricorrente, 
nonostante  il fatto che  la  revisione o revoca d’un atto illegittimo rientri come potere-dovere 
negli obblighi cui è tenuta l’amministrazione finanziaria  nel suo agire nel rispetto  dell’art. 97 
della Costituzione. 
 A differenza  dell’autotutela che,  limitatamente alla posizione del  ricorrente, è atto 
volontario e non condizionato in merito al suo contenuto o alla forma,  con il reclamo 
dell’art. 17-bis  si impone anche la produzione di un atto “conforme” ad un ricorso  e quindi 
si obbliga l’istante-ricorrente ad  indicare (tutti) i motivi di impugnativa ed a “scoprire le sue 
carte” difensive, compreso offrire  la produzione dei documenti che potrebbero essere 
risolutivi, dinanzi al giudice, per la soddisfazione del proprio diritto. 
Senza dire poi che, ove l’Ufficio rigetti l’istanza-reclamo o resti silente per 90 gg,  
l’istanza-reclamo “produce gli stessi effetti del ricorso” e, quindi,  deve essere depositata in 
commissione tributaria ove il contribuente intenda proseguire l’azione. In tal modo, però,  
viene impedito  all’istante-ricorrente di chiedere al giudice di esprimersi “sui motivi del rigetto” 
(espresso o tacito) dell’annullamento integrale o parziale chiesto in autotutela che, invece, 
ove il ricorrente presentasse un’istanza di autotutela, indipendentemente dal ricorso,  
potrebbero  essere autonomamente sottoposti al giudice adito,  così come per dedurre vizi 
sopravvenuti rispetto alla notificazione dell’atto impugnato (vizio proprio del diniego), secondo 
quanto chiarito in sede di legittimità14. 
 
                                                 
14 Cfr. Cass. SS.UU 10 agosto 2005, n. 16776  già in precedenza citata (nota 5);  (contra) Consiglio di Stato 
sentenza n. 6269 del 9 novembre 2005. Sulla questione, più di recente,  Cass. SS.UU. n. 7388 del 27 marzo 
2007  secondo la quale, nel giudizio instaurato contro il mero esercizio dell’autotutela,  può esercitarsi un 
sindacato – nelle forme ammesse sugli atti discrezionali – soltanto sulla legittimità del rifiuto e non sulla 
fondatezza della pretesa tributaria, sindacato che costituirebbe un’indebita sostituzione del giudice nell’attività 
amministrativa. Secondo la citata sentenza, ove l’atto di rifiuto dell’ annullamento d’ufficio contenga una 
conferma della fondatezza della pretesa tributaria, e tale fondatezza sia esclusa dal giudice, l’Amministrazione 
finanziaria dovrà adeguarsi a tale pronuncia. In difetto potrà essere esperito il rimedio del ricorso in 
ottemperanza di cui all’articolo 70 del D.Lgs 546/92, con l’avvertenza che tale norma, a differenza di quanto 
previsto per l’analogo rimedio dinanzi al giudice amministrativo ex articolo 27, n. 4, del Tu sul CdS (RD 
1054/24), non attribuisce alle commissioni tributarie una giurisdizione estesa al merito. Il carattere 
discrezionale del ricorso all’autotutela comporta, altresì, l’inapplicabilità dell’istituto del silenzio - rifiuto, non 





b) L’obiettivo di arrivare all’eliminazione dei vizi originari,  dell’atto senza adire le vie 
contenziose trova già adeguata tutela amministrativa nel contraddittorio che, come principio 
immanente e nel sistema tributario, dovrebbe trovare spazio ogni qualvolta vi verifichi 
un’incertezza sulla misura della pretesa. 
Il principio discende dai condivisibili indirizzi della giurisprudenza comunitaria che sta 
trovando conferma anche in quella nazionale soprattutto alla luce degli effetti  
dell’operatività della fase del contraddittorio in materia di accertamenti basati su criteri di 
catastizzazione, come quelli basati su parametri o studi di settore e sugli indici di spesa 
dell’accertamento sintetico15. 
Da notare che non può che ritenersi illogico che in un procedimento teso alla risoluzione 
delle controversie in via extragiudiziale si sia scelta la strada di non prevedere, in via 
obbligatoria, il   contraddittorio e si sia disciplinato un procedimento di “filtro” obbligatorio di 
esame preliminare dei motivi d’impugnazione ad esclusivo carico della struttura designata 
delle Direzioni regionali o provinciali, senza la partecipazione del contribuente istante. Del 
resto, la stessa Agenzia delle Entrate, nella circolare del 19 marzo 2012, n.9/E  ha essa stessa 
precisato che (almeno) nei casi in cui  l’Ufficio ritenga possibile esperire la mediazione, inviti 
il contribuente al contraddittorio (punto 6.1). 
 
c) La presentazione del reclamo determina, sul piano degli effetti sostanziali,  
l’interruzione del decorso del termine di decadenza per l’impugnazione dell’atto reclamabile. 
Sul piano processuale, invece, decorsi 90 gg. dalla notifica dell’istanza, senza che sia stato 
notificato l’accoglimento del reclamo o senza che si sia conclusa la mediazione, il reclamo 
“produce gli effetti del ricorso”. Di conseguenza,  per effetto di questa trasformazione, la notifica 
del reclamo equivale alla notifica del ricorso per cui, il rapporto processuale deve considerarsi 
instaurato a partire dal giorno in cui è stato notificato il reclamo, nel rispetto  del termine 
perentorio indicato al comma 1 dell’art. 21 del D.Lgs. n. 546/92.  La costituzione in giudizio 
dovrà avvenire nei termini  stabiliti dall’art. 22 del D.Lgs. n. 546/92 mediante deposito 
                                                 
15 Si tratta del noto principio affermato  dalla Corte di Giustizia nella causa 18 dicembre 2008, in causa C-
349/07 (Sopropè) sulla necessità del rispetto del contraddittorio endoprocedimentale. Per l’ applicazione di 
questo principio, in materia di accertamenti standardizzati, cfr.  Corte di Cassazione n. 26316 del 29-12-2010 in 
cui si chiarisce che  tutte le volte in cui emerga una qualche  “incertezza” da cui possa derivare una pretesa 
fiscale  sia “intrinseca” all'atto del contribuente,  che anche  “estrinseca”, ovvero dipendente  dal  “confronto di un 
atto del contribuente con diversi dati di cui l'Ufficio ha  disponibilità”,  sorge l’obbligo a carico dell’Agenzia 
dell’instaurazione di un  contraddittorio specificamente rivolto ad illustrare le ragioni giustificatrici di detta 






presso la segreteria della commissione provinciale della copia conforme del  reclamo-ricorso, 
unitamente ai documenti ivi indicati.   Se l’Agenzia respinge il reclamo o accoglie lo stesso 
parzialmente in data antecedente, i termini della costituzione in giudizio decorrono dal 
ricevimento del diniego o dell’accoglimento parziale (comma 9,  art. 17-bis), 
Prima del compimento dei predetti termini, dunque, il reclamo non produce gli effetti del 
ricorso ed il procedimento avviato rimane di natura amministrativa. Per questo motivo, nel 
computo dei 90 giorni indicato al comma 9 dell’art. 17-bis, non si computa il periodo di 
sospensione feriale.   
Ove ciò nonostante, il reclamo venisse depositato  in commissione,  dovrebbe convenirsi 
sul fatto che  il giudizio resti temporaneamente “improcedibile”,  finchè non trascorra il 
termine  a decorrere dal quale il reclamo si trasforma in  ricorso.  
Volendo chiedersi perché il ricorrente avrebbe interesse a depositare l’istanza-reclamo 
prima della decorrenza del termine di cui al cit. comma 9 dell’art. 17-bis, la risposta si 
ritroverebbe nell’esigenza di trovare lo spazio per “recuperare” il diritto a chiedere la 
sospensione della riscossione al giudice tributario che dovrebbe, a questo punto, tener conto 
della data di proposizione dell’istanza di reclamo contenente anche l’istanza di sospensione 
ex art. 47, e nei  casi di urgenza, del comma 3 dell’art. 4716. 
Secondo l’Agenzia delle entrate, invece, la sospensione giudiziale non sarebbe proponibile 
prima della conclusione della fase di mediazione, mentre sarebbe possibile la richiesta di 
sospensione amministrativa del pagamento, unitamente alla presentazione del reclamo, 
ritenendo essa stessa che all’art. 17-bis si applicherebbe il disposto dell’art. 2-quater, comma 
1-bis, D.L. 30 settembre 1994, n. 564 ai sensi del quale,  nel potere di annullamento e revoca,  
deve ritenersi incluso anche il potere di disporre la sospensione degli effetti dell’atto cha 
appaia illegittimo ed infondato17. 
Si aggiunga che l’accoglimento del  reclamo  - che equivale per l’Agenzia ad un 
provvedimento di annullamento dell’atto in autotutela - esclude l’avvio del processo, 
venendo a mancare l’interesse del contribuente ad agire.  Ove  fosse stato già depositato il 
                                                 
16 Come è stato ammesso in sede di legittimità, in passato, nei casi di ricorso presentato contro gli atti del 
Centro di Servizi prima del termine dei 6 mesi entri i quali i centri dovevano esaminare i motivi (Cass. 5 luglio 
2001, n. 9113; 3 maggio 2002, n. 6343). 
17 Cosi, nella cit. circ. n. 9/E/2012 dove l’Agenzia precisa che  il periodo di sospensione non può protrarsi 
oltre il termine necessario alla conclusione dell’istanza di mediazione. All’esito negativo, consegue l’iscrizione a 
ruolo o l’affidamento in carico all’agente della riscossione, con revoca della sospensione precedentemente 
concessa, ferma restando la possibilità  che venga formato un ruolo straordinario in caso di fondato pericolo 





reclamo, il giudice dovrebbe ritenere non avverata la condizione sospensiva di procedibilità e 
dichiarare la cessata materia del contendere18. 
Nel caso di accoglimento parziale, invece, l’atto reclamato non viene ritirato in autotutela, 
e il giudizio si avvia  limitatamente  alla controversia definita in misura più contenuta rispetto 
a quella originaria. In questo caso  è come se si realizzasse una modificazione  “quantitativa” 
della pretesa originaria ed andrebbe escluso che l’Agenzia, dopo avere letto i motivi di 
reclamo e valutate le prove offerte dal contribuente,  possa “rimodulare” la sua pretesa 
modificando i presupposti giuridici e di fatto indicati nell’originaria  motivazione dell’atto 
reclamato19. 
Se il contribuente dovesse prestare acquiescenza all’accoglimento  parziale del reclamo, 
viene poi a determinarsi un altro pregiudizio per il contribuente che si trova  a non poter 
definire le sanzioni, come invece avviene nel caso di accertamento con adesione ex art. 15, 
D.Lgs. n. 218/1997 (nella misura di 1/3 del dovuto)   non avendo a sua disposizione il 
termine dei 60 gg. dalla notifica dell’atto impugnabile per accedere al beneficio. 
 
d) Altri aspetti controversi  emergono, invero,  dal confronto tra il reclamo-mediazione e 
l’accertamento con adesione di cui al D.Lgs. n. 218/1997.  
Si tratta di istituti che non sono posti in alternativa, come invece avviene con la 
conciliazione giudiziale,  per cui il contribuente potrebbe (in linea teorica, come si vedrà) 
dapprima formulare istanza di accertamento con adesione e poi istanza-reclamo ex art. 17-
bis; in tal modo ai termini dilatori di 90 gg. posti per la presentazione dell’istanza di 
accertamento con adesione ex art. 6, comma 3 del cit. D.Lgs. n. 218/1997, si 
aggiungerebbero i successivi termini di 90 gg. previsti dal comma 9 dell’art. 17-bis, con 
notevole allungamento dei tempi del processo. 
                                                 
18 Dubbi in questi casi riguarderebbero il regime delle spese processuali  che, solo in caso di rigetto 
dell’autotutela cui andrebbe assimilata l’ipotesi di rigetto del reclamo e prosecuzione in giudizio, andrebbero 
riconosciute alla parte vittoriosa anche in caso di cessazione della materia del contendere. La Corte 
Costituzionale, con sentenza n. 274 del 4 luglio 2005 (dep. il 12 luglio 2005) ha dichiarato l'illegittimità 
costituzionale dell’art. 46 del D.Lgs. n. 546/92, nella parte in cui si riferisce alle ipotesi di cessazione della 
materia del contendere diverse dai casi di definizione delle pendenze tributarie previsti dalla legge. In sostanza 
la Suprema Corte ha inteso precisare che non sempre la cessata materia del contendere produce l’estinzione 
delle spese di giudizio (si pensi al caso di un avviso di accertamento ritirato dall’Ufficio dopo il ricorso del 
contribuente ovvero l’acquiescenza di quest’ultimo alla pretesa tributaria avanzata nel corso del giudizio), ma 
soltanto nel caso in cui la cessata materia del contendere dipenda da una disposizione legislativa o da un preciso 
accordo in tale senso fra le parti in causa. 





La prima riflessione che scaturisce da questo raffronto è  che,  stante la “natura” del 
reclamo di un’ istanza di autotutela (obbligatoria) per l’eventualità  (e non l’obbligo) che 
venga formulata una  proposta di mediazione o che sia lo stesso Ufficio a poterla formulare 
a certe condizioni indicate dalla legge, il reclamo-mediazione sia in ogni caso uno strumento 
“inefficace” perché strutturato come un duplicato di altri e già rodati  istituti deflattivi del 
contenzioso, ferma restando la sua più che probabile illegittimità ed incompatibilità con il 
diritto ad una tutela giudiziale effettiva.  
La proposta di mediazione, a differenza del reclamo, non ha forma vincolata per cui la 
parte può limitarsi a formularla in maniera esplicita o a riservarsi la facoltà di conciliare 
dichiarando solo una disponibilità ad accettare l’eventuale controproposta da parte 
dell’Ufficio. Secondo il comma 8 dell’art. 17-bis, infatti, una volta esaminata l’istanza, 
l’Ufficio “formula” d’ufficio una proposta di mediazione “se non intende accogliere il reclamo volto 
all’annullamento totale o parziale dell’atto, né l’eventuale  proposta di mediazione (dell’istante) avuto 
riguardo  all’eventuale incertezza delle questioni controverse, al grado di sostenibilità della pretesa ed al 
principio di economicità dell’azione amministrativa”. Si applicano, “le disposizioni di cui all’art. 48, in 
quanto compatibili”. 
Condivisibile è ritenere che l’Agenzia, in mancanza dei  relativi presupposti, non sia certo 
obbligata a formulare una controproposta di mediazione20; tuttavia, il fatto che  i casi in cui 
la legge chiede all’Agenzia di procedere in tal senso  sono quelli che,  già secondo i principi 
generali che regolano l’agire della pubblica amministrazione, dovrebbero portare l’autorità 
decidente a  dirimere i conflitti e arrivare ad una definizione della lite senza proseguire 
nell’azione giudiziale, dovrebbe condurre a rimeditare sul significato di quella espressione  
letterale per concludere, verificandosi i presupposti indicati al cit. comma 8,  per 
l’obbligatorietà della formulazione di una proposta di mediazione da parte dell’Agenzia.  
In effetti,  proprio per l’imprecisa formulazione della norma, l’Agenzia ha riconosciuto 
nella sua circolare che –  ove non vi siano margini per una riduzione della pretesa, l’Ufficio – 
ancorchè non obbligato -  sia legittimato a concludere un accordo di mediazione che 
“confermi integralmente il tributo contestato”,  per poter riconoscere al contribuente il 
conseguente beneficio della riduzione delle sanzioni al 40%21. 
                                                 
20 Secondo F. PISTOLESI, op.cit.,  se l’Agenzia fosse tenuta obbligatoriamente a proporre la mediazione 
non avrebbero senso il terzo e quarto periodo del comma 9 e sarebbe stato sufficiente prevedere che i termini 
per la costituzione in giudizio decorressero sempre dal 90 giorno successivo alla presentazione del reclamo.  
21 Per converso, secondo la cit. circ. n. 9/E del 2012, non vi sarebbe spazio per un accordo confermativo 
della pretesa tributaria  qualora la conseguente riduzione delle sanzioni sia più elevata di quanto consentito per 





Resta da chiedersi  perché mai il ricorrente, dopo aver  presentato istanza di accertamento 
con adesione e dopo aver maturato la decisione di non prestare adesione all’accertamento, 
dovrebbe ritenersi obbligato a  presentare istanza di reclamo e, ancor più inspiegabilmente,  
di formulare una proposta di mediazione dopo che, esauritosi  il contraddittorio e conosciute 
le motivazioni dell’Agenzia, è consapevole del fatto di non avere margini di trattativa con 
l’Ufficio. 
D’altro lato, ove il contribuente  ritenesse di poter conciliare extra giudizialmente in sede 
di accertamento con adesione, non si vede perché mai dovrebbe rinunciare a questa 
opportunità  e decidere di formulare, con il reclamo,  o di aspettare di ricevere dall’Ufficio, 
una proposta di mediazione, perdendo nel contempo la possibilità di ridurre ad un terzo le 
sanzioni irrogate ex art. 2, comma 5 e 3, comma 3 del D.Lgs. n. 218/1997 ed  in più, 
accollandosi i costi del procedimento di reclamo. 
Altra distonia si ritrova sulla  misura delle sanzioni irrogabili nel caso di accoglimento (in 
toto o parziale) del reclamo. L’art. 17-bis  nulla dispone al riguardo se non il rinvio all’art. 48 
del D.Lgs. n 546/1992  per cui se ne desume l’applicabilità  delle sanzioni nella misura del 
40%, come avviene nel caso della conciliazione giudiziale22.  
Ma anche qui, per evitare la “sovrapposizione di istituti simili” e la produzione di effetti 
differenti  in materia di sanzioni a seconda della scelta  effettuata, si sarebbe dovuto quanto 
meno  mettere in alternativa i due procedimenti e/o stabilire l’applicazione della riduzione 
delle sanzioni secondo un’identica misura. 
Altro pregiudizio si verifica in materia di riscossione, tenendo conto soprattutto delle 
disposizioni che riguardano i cd. accertamenti impoesattivi di cui all’art. 29 del D.Lgs. n. 
70/201023.  Per essi, infatti, una volta notificati,  vale il periodo di sospensione ex lege di 180 
gg. dall’affidamento in carico  al concessionario  in cui  è sospesa la riscossione, mentre 
possono essere intraprese le azioni cautelari e conservative, nonché ogni altra azione prevista 
dalle norme ordinarie a tutela del creditore (art. 29, comma 1, lett. b), D.L.. n. 70/2011).  
Viceversa, durante il periodo dei 90 gg. di sospensione  nel caso in cui viene presentata 
                                                                                                                                                 
esempio, nell'ipotesi di iscrizione a ruolo a seguito di controllo ai sensi dell’art. 36-ter del D.P.R. 29 settembre 
1973, n. 600 dove le sanzioni sono del 30%. 
22 L’applicabilità dell’art. 48 dovrebbe portare a ritenere anche che, nel caso di mancato versamento 
dell’importo dovuto a seguito della mediazione o della prima rata delle otto trimestrali, l’Ufficio sia tenuto ad 
iscrivere a ruolo le residue somme dovute e la sanzione di cui all’art. 13 del D.Lgs. n. 471/1997 sul residuo 
dovuto a titolo di tributo, sarebbe applicata in misura doppia (comma 3-bis, art. 48).  
23 Sull’argomento e sui principali contributi dottrinali sul tema  ci si permette di rinviare al mio, La 
concentrazione della riscossione nell’accertamento: una riforma dagli incerti profili di ragionevolezza e coerenza interna, in Rass. 





istanza di accertamento con adesione, nessuna azione cautelare o conservativa può essere 
azionata, compresa ovviamente la riscossione. 
Per cui, per questa scollatura del sistema, andrebbe quanto meno disposta la sospensione 
ope legis della riscossione e delle misure cautelari durante il periodo in cui il procedimento 
amministrativo avviato con il reclamo si concluda. 
Per asesso,  lo spirare del termine di 60 gg. dalla notifica dell’atto reclamabile, se si tratta 
di un accertamento impoesattivo, lascia impregiudicata la sospensione della riscossione per 
180 gg., ma non anche la notifica di atti con funzione cautelare.  Se si tratta di  una cartella di 
pagamento (o di atti non immediatamente esecutivi), invece,  il contribuente  - pur 
presentando il reclamo e, dunque, pur confidando nell’accoglimento della sua istanza,  
sarebbe tenuto a  pagare allo scadere dei 60 gg. e rimanere soggetto, nel contempo, agli atti 
di esecuzione, comprese le misure cautelari e conservative del credito erariale, salvo che non 
si attivi, come si diceva,  a depositare in commissione l’istanza-reclamo unitamente ad un 
istanza di sospensione  giudiziale prima del perfezionamento del termine per costituirsi in 
giudizio per recuperare la possibilità di vedersi assegnata dal giudice adito quanto prima 
l’udienza di sospensione ex art. 47, D.Lgs. n. 546/92. L’Agenzia  si è espressa sul punto, 
negando questa possibilità, nonostante si tratti di vicenda già affrontata dalla Corte di 
Cassazione  con riferimento alla medesima situazione che riguardava i ricorsi presentati ai 
vecchi Centri di servizio, ma ammette che il contribuente possa confidare in una 
sospensione amministrativa per un periodo che non vada oltre il termine necessario alla 
conclusione del procedimento di reclamo avviato. 
 
e) Altre riflessioni si impongono sugli atti reclamabili che, stante il rinvio dell’art. 17-bis 
all’art. 19 e 21 del D.Lgs. n. 546/92, vanno intesi come quelli impugnabili, purchè emessi 
dall’Agenzia delle entrate,  con valore determinato  fino a 20.000 euro, notificati a partire dal 
1 aprile 2012, cui si aggiunge pacificamente il rifiuto espresso alla restituzione dei tributi, 
comprese sanzioni ed interessi. Sono espressamente esclusi i soli atti di recupero di aiuti di 
Stato illegittimi, la cui procedura è soggetta alle disposizioni di cui all’art. 47-bis, D.Lgs. n. 
546/92 (comma 4, art. 17-bis). 
Per il rifiuto tacito alla restituzione sembrava esserci incertezza atteso che, sulla base d’una 
interpretazione letterale del comma 1 dell’art. 17-bis che richiama le sole  “controversie 
relative ad atti emessi dall’Agenzia delle entrate”, il silenzio non si sarebbe potuto includere tra 





discutibile, ma sembrava obbligata dal tenore letterale delle norme24.  L’Agenzia si sia 
espressa, invece, in maniera contraria sul punto, riconoscendo che  anche  rifiuto tacito di 
rimborso rientri tra gli atti reclamabili, “per ragioni di ordine  sistematico”25. 
Non sono invece reclamabili gli atti impugnabili di valore indeterminabile, quelli di cui 
non è legittimata l’Agenzia delle Entrate, ma ad es. l’Agenzia del Territorio o il 
Concessionario della riscossione e, quindi, le cartelle per vizi diversi dal ruolo26, nonché gli 
atti riferiti a misure conservative o cautelari di cu all’art. 22 del D.Lgs. n. 546/92, e gli atti 
emessi da altri enti impositori (Comune, Regione).  
Parimenti non è reclamabile l’atto di contestazione delle sanzioni ex art. 16, D.Lgs. n. 
472/97; se tuttavia il contribuente non intende presentare memorie difensive ai sensi del 
comma 4 del cit. art. 16, l’atto si considera provvedimento di irrogazione delle sanzioni e 
diventa impugnabile e, quindi, anche reclamabile. Così avviene anche qualora, una volta 
presentate le memorie difensive, l’Agenzia decida di emanare, semmai anche in misura 
diversa, l’atto irrogativo di sanzioni. 
Se ne ricava che se il contribuente intende contestare la cartella  di pagamento sia per vizi 
propri che per vizi del ruolo si vede costretto a presentare ricorso contro il Concessionario e, 
nello stesso termine, proporre istanza di reclamo all’Agenzia.  In tal caso, però, il termine di 
trenta giorni per l’eventuale  costituzione in giudizio, secondo l’Agenzia,  dovrebbe 
decorrere, ex comma 9 dell'articolo 17-bis in esame, dal giorno successivo alla scadenza di 90 
gg. dal ricevimento dell'istanza, ovvero dal giorno successivo alla data di comunicazione del 
provvedimento di rigetto dell'istanza o dell'atto con il quale l'Agenzia, prima del decorso di 
novanta giorni, accoglie parzialmente il reclamo. 
Il contribuente è tenuto, altresì,   a proporre reclamo all’Agenzia per contestare  il vizio 
del ruolo nei casi di  mancata o irrituale notifica dell’atto prodromico, salvo che non intenda 
limitarsi a contestare, con il reclamo, la sola cartella  deducendo il vizio dell’omessa notifica 
e, quindi, della nullità dell’atto presupposto27. 
                                                 
24 Così, F.PISTOLESI, op.cit.  
25 Circolare n. 9/E/2012 del 19 marzo 2012,  pag. 12. Secondo l’Agenzia, infatti,  una diversa 
interpretazione non sarebbe stata  giustificabile, tenuto conto che tra le ipotesi di diniego espresso e tacito di 
rimborso si sarebbe determinata una disparità di trattamento, tanto più evidente laddove si consideri che le 
modalità di esercizio dell'azione giudiziaria da parte del contribuente verrebbero a essere "decise", di fatto, 
dall'Agenzia delle entrate, a seconda che quest'ultima si determini, o meno, a denegare il rimborso con un 
provvedimento espresso. 
26 Compresi, dunque, gli atti  cautelari della esecuzione, quali il fermo e l’ipoteca. 
27 Come di ricava dalla  Cass. SS.UU. n. 16412 del 2007 che, com’è noto,  riconosce che in caso di  
violazione della sequenza procedimentale degli atti impugnabili, l’omessa notifica dell’avviso di accertamento, 





L’Agenzia si rende conto dell’infelice formulazione delle norme in commento, 
riconoscendo che in tal caso, il termine di 30 giorni  per la costituzione in giudizio decorre 
dal giorno successivo alla scadenza dei 90 giorni dal ricevimento dell'istanza, ovvero dal 
giorno successivo alla data di comunicazione del provvedimento di rigetto dell'istanza o 
dell'atto con il quale l'Agenzia, prima del decorso di novanta giorni, accoglie parzialmente 
l'istanza. In caso contrario, la norma porterebbe  a  sdoppiare gli adempimenti processuali 
inerenti ad un’ unica controversia e si verificherebbe l'inammissibile conseguenza di una 
costituzione in giudizio circoscritta alla parte del ricorso riguardante l'Agente della 
riscossione, effettuata entro 30 gg. dalla proposizione del reclamo, quando il termine dei 90 
gg  per l'esame dell'istanza stessa, limitatamente all'attività dell'Agenzia, è ancora pendente28. 
Se, invece,  il contribuente decide di notificare il ricorso al solo Agente per la Riscossione, 
questi sarebbe tenuto a  chiamare in causa l’Agenzia per i vizi dell’atto riferibili  all’ente 
impositore ex art. 39, D.Lgs. n. 112/99 ma, per quanto ora  disposto dal’art. 17-bis, l’ 
Agenzia  sarebbe tenuta ad eccepire l’inammissibilità del ricorso e lo stesso  dovrebbe fare il 
Giudice adito. 
Se il contribuente si limita a presentare reclamo all’Agenzia, senza presentare anche 
ricorso al Concessionario, non potrà far valere eventuali vizi della cartella  con la 
conseguenza che, nei casi  di fondatezza dei suoi motivi di impugnazione e, quindi, di 
accoglimento integrale del reclamo,  perde l’opportunità di chiedere la condanna 
dell’Agenzia alla restituzione delle spese sostenute  nel procedimento (obbligatorio) di 
reclamo. 
Altra delicata questione riguarda gli atti reclamabili da parte di coobbligati o litisconsorti 
necessari che, inevitabilmente, avrebbe richiesto un intervento normativo ad hoc per meglio 
comprendere l’estensibilità dei vincoli procedimentali e processuali della solidarietà e della 
coobbligazione alla mediazione; così come si sarebbero dovuti disciplinare gli  effetti 
processuali del reclamo-mediazione riferiti ai litisconsorti necessari, come nei casi di 
controversie riferite a  società di persone e soci, soprattutto dopo che la Corte di cassazione 
ha decretato, com’è noto, la nullità della sentenza pronunciata  nei soli confronti della società 
e non anche dei soci29; l’Agenzia sul punto si è invece pronunciata sulla questione  ritenendo 
                                                 
28 Per la citata circolare, questa situazione si verifica anche  per le controversie in cui il contribuente 
impugni, oltre alla cartella di pagamento, anche l'avviso di accertamento, assumendo che quest'ultimo non gli 
sia stato notificato ovvero sollevi vizi inerenti sia al ruolo sia alla cartella. In tali fattispecie, l’ eventuale 
conclusione positiva del procedimento di reclamo con l'Agenzia farebbe venir meno l'intera controversia e, 
dunque, l'interesse del contribuente alla costituzione in giudizio. 





possibile la presentazione in via autonoma da parte della società della proposta di 
mediazione rispetto ai soci e viceversa30. 
 
f) Merita qualche considerazione anche la questione delle spese del procedimento di 
reclamo e di giudizio che trova la  sua regolamentazione al comma 10 dell’art. 17-bis in 
commento. 
In caso di soccombenza integrale sia del ricorrente (reclamante), sia dell’Agenzia, si è prevista 
la rifusione delle spese di giudizio oltre che di altra quota pari al 50% di dette spese a titolo 
di ristorno del procedimento di reclamo. 
In caso di soccombenza reciproca,  il giudice potrà compensare le spese di giudizio solo ove 
“concorrono altre gravi ed eccezionali ragioni, esplicitamente indicate nella motivazione 
della sentenza” per quanto si ricava dall’applicabilità  alle spese del processo tributario 
dell’art. 92, comma 2 del cpc, come modificato dalla L. n. 69/2009.  
Fuori da queste ipotesi di soccombenza reciproca, il giudice potrà compensare 
parzialmente o per intero le spese processuali “solo se ricorrono giusti motivi, esplicitamente indicati 
nella motivazione, che hanno indotto la parte soccombente a disattendere la proposta di mediazione” 
(comma10 dell’art. 17-bis). 
Dalla formulazione della norma  si deve desumere che solo ove la parte abbia ricevuto 
una proposta di mediazione e l’abbia disattesa e, ciò nonostante, abbia deciso di proseguire il 
giudizio risultando poi soccombente,  il giudice sarà tenuto a condannare alle spese   di 
giudizio salvo che non si dedichi ad individuare e poi ad esplicitare in sentenza “giusti motivi” 
riferiti alle ragioni che hanno indotto il soccombente a rifiutare la proposta di mediazione 
per compensarle con l’altra parte vittoriosa. 
 Il che equivale a dire che la  maggiorazione delle spese del 50% a titolo di recupero delle 
spese del procedimento si applica solo quando sia stata avanzata una proposta di mediazione 
con il reclamo,  e non anche quando è stato presentato solo il reclamo dal ricorrente o 
quando l’Agenzia non abbia formulato alcuna proposta di mediazione.  
Anche qui in piena “incoerenza” con la ratio dell’istituto, i principi dell’effettività della 
tutela giudiziale  e con quelli di trasparenza, efficienza e buon andamento dell’agire della 
pubblica amministrazione che avrebbero dovuto portare a prevedere la regola della 
soccombenza integrale e del recupero delle spese del procedimento  anche nel caso in cui, 
senza alcuna proposta di mediazione, l’Agenzia si rifiuti di accogliere il reclamo ed abbia, per 
                                                 





ciò stesso, obbligato il ricorrente ad avviare il processo  per avere la piena soddisfazione dei 
suoi diritti. 
   Nulla viene disposto in ordine alle spese del procedimento nel caso in cui il reclamo 
(obbligatorio) sia stato accolto. In tal caso, non potendo il contribuente proseguire il 
giudizio, per la mancanza d’interesse ad agire, si troverà costretto  a sopportare in toto i costi 
del  procedimento di reclamo –mediazione  con evidente “sproporzione” tra l’obiettivo 
perseguito dalla legge con lo strumento conciliativo e la restrizione imposta  alla tutela 
giurisdizionale effettiva. 
 
